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INTRODUCCION

La evolucién de la actividad lechera en los paises de América
Latina y el Caribe no es ajena al comportamiento gque en el nivel
mundial tiene esta actividad y gque se expresa en el mercado
internacional de productos lacteos. En los ultimos veinte aflos
la situacién mundial ha sufrido transformaciones en una serie de
aspectos: el sentido de los flujos comerciales, los volimenes
transados, la calidad y diversidad de los productos, la
masificacién del consumo, y el comportamiento de los precios. El
mercado internacional es precisamente el espacico donde se
integran todos estos factores y donde se dan las interacciones
que terminan por afectar los sistemas de produccién de cada pais.
Es por ello que adgquiere relevancia el estudio y caracterizacién
de este mercado, aunque sdlo sea en sus componentes mas
elementales, maxime cuando todo pareciera indicar que ese espacio
se irad transformando progresivamente en el que en buena medigda
decidird respecto de la posibilidad de llevar a cabo tal o cual
actividad econémica en los diferentes paises.

El presente estudio consta de cuatro partes. En la primera
se revisa la situacién de la produccién y el consumo; en la
sequnda se analiza el efecto de las politicas de los principales
paises productores sobre el mercado mundial de 1lacteos; 1la
tercera se refiere al comercio y los precios internacionales; la
cuarta presenta algunas conclusiones generales scbre el desempefio
de los mercados y su posible desarrollo futuro.



A. SITUACION MUNDIAL DE LA PRODUCCION Y EL CONSUMO DE LECHE

roducci mundi

La produccién mundial de leche de vaca, en términos de leche
fresca, pasé de 324.4 a 461.7 millones de toneladas en el periodo
comprendide entre los aifios 1961-1965 y 1987, lo que significé un
. ritmo de progresién de 1.5% anual. En los paises en desarrolle
la produccidn crecid en ese periodo a una tasa de 3.0% anual, y a
una de 0.8% anual en el mundo desarrollado, observandose
diferencias importantes dentro de cada uno de estos dos grandes
grupcs de paises. '

En el mismo lapso, la produccién de América Latina aumenté
de 19.2 a 38.7 millones de toneladas, lo que implicé un ritmo de
crecimiento anual de aproximadamente 3.0%. Sin embargo, 1la
intensidad del crecimiento ha sido variable a lo largo del
periodo, En efecto, entre 1961-1965 y 1970 la produccién crecié
a un ritmo de 2.9% anual; luego, entre 1970 y 1983, el ritmo se
intensificé hasta alcanzar una tasa promedio anual de un 3.4%,
para finalmente experimentar una importante reduccién después de
la crisis de 1983, ya que en el pericdo 1973-1987 el ritmo de
crecimiento de la produccién alcanzé un promedio anual de sélo
1.7%. (Vedse el cuadro 1.)

A pesar de que la produccién de leche crecié mas rapidamente
en las regiones en vias de desarrollo, la produccién de estos
paises representa sélo 17.2% del total mundial, en tanto que los
paises desarrollados aportan el 51.6%, y la Unién de Replblicas
Socialistas Soviéticas y los paises de Europa Oriental el 31.2%
restante.




1961/ 1970 1981 1983 1985 1986 1987

1965
Estados Unidod
y Canadi 65.4 6l.4 67.9 71.5 73.1 73.2 72.8
Eurcpa Occidental 107.7 114.3 139.6 146.3 142.7 143.3 137.4
Oceania 12.4 13.5 11.8 12.6 14.1 14.5 13.4
COtros paises :
Gesarrollados 6.2 8.0 9.9 9,7 10.8 10.9 10.9

Paises desayrollados  190.8 197.2 9.2 240.1 240.7  241.9 234.5

Africa 4.2 5.2 5.8 6.5 6.3 6.8 6.6
América Iatina 19.2 23.5 34.3 36.2 37.3  37.5 38.7
Lejano y Cercano

Oriente 15.5 21.2 27.5 30.9 34.9 35.4 34.0
Paises en

desarrollo 38,9 49,9 67.6  73.6 78.5 79.9 79.5
URSS y Earcpa :

Oriental 93.8 116.0 126.4 135.9 139.8 143.3 144.0
Resto del mundo _ 2.9 3.3 4.9 3.0 2.9 3.2 3.7
Mundo 324.4 366.4 428.1 452.6 461.9 468.3 461.7

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y 1la
Alimentacién (FAD), Amuarios FAO de produccidn, Roma, varios nimeros.
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Durante el periodo en referencia, la expansién de 1la
produccion de leche y de derivados léctecs de la Comunidad
Econémica Europea (CEE), le permitié a ésta generar excedentes
que la hicieron pasar de importaddr’ en los afios setenta a
exportador netc en la actualidad. En el continente asiitico la
produccidén lechera registra un elevado crecimiento hasta 1985, en
especial en China y la India, paises que aplicaron programas
especificos de promocién a la produccién de leche. Esta también
ha mostrado un crecimiento sostenido en la Unién Soviética y 1los
paises de Europa Oriental, mientras Africa exhibe, por el
contrario, un perfil de semiestancamiento.

En la temporada 1987 la produccién mundial se redujo en casi
un 1%, revirtiendo asi una tendencia que se mantenia invariable
durante los uUltimos veinte afilos (GATT, 1988). Esta reduccidén fue
principalmente consecuencia de las politicas aplicadas por los
grandes productores para restringir la oferta. En la CEE 1la
produccién cayé en 5.7%, al tiempo que descendian también las
entreéas de Europa Oriental, America del Norte y Japén. En el
caso de Nueva Zelandia, la severa sequia que sufrié ese pais
durante dicha temporada provocé una caida tan acentuada de la
produccién, que ni siquiera las favorables condiciones climaticas
de la zona lechera australiana pudieron impedir que 1la
produccién de Oceania como un todo cayera en 7.0%. Ese aifio la
produccidn crecid, aunque lentamente, s6lo en América Latina y la -
Unién Soviética.

Durante 1988 la produccién mundial de leche se recuperd
aproximadamente en un 1.0%. En la Comunidad Econdmica Europea la
| produccién se redujo en 3.0%, se mantuvo relativamemte estable en
Japén y Canad4d, y se incrementé en los Estados Unidos, India y
Nueva Zelandia, aumento al gue debe sumarse la creciente oferta
de la URSS y de algunos paises en desarrollo. Se espera que en
1989 lé produccién crezca en cerca de 2.0% en Europa, lo que
implicaria un alza de la oferta mundial.




El consumo de leche por persona presenta importantel diferencias
en los distintos paises. En 1970 el consumo per capita en los
paises desarrollados era 7.1 veces mayor que el de los paises en
desarrollo, situacién que no ha variado sustancialmente en los
afios ochenta, ya que en 1986 esta diferencia era de 6.2 veces.

En los paises en vias de desarrollo este pardmetro también
evidencié diferencias regionales sustantivas. En 1986, por
ejemplo, cada habitante del Asia disponia de 24.6 Kkg/afio,
nmientras en América latina el consumo promedio_era 110.7 Kg/afio.
Por otro lado, tampoco ha sido regular el desempefic productivo
del conjunto de estos paises, ya que mientras en la década de
1970 elevaron de 35.4 a 43.5 kg/afio su disponibilidad per cépita,

hacia 1986 la habian reducido a 41.9 kg/afic. En este aspecto, los

afios ochenta fueron para todos los paises en desarrcllo un

'periodo de franco deterioro, (Véase el cuadro 2.)

Quadro 2
CONSUMO DE IECHE PER CAPITA FOR REGICNES
(Ka/afio por persona en equivalente a leche fresca)

1970 1281 1986
Mando 101.2 93.3 95.2
Paises desarrollados 251.6 248.5 256.6
Estados Unidos y Canada 255.7 262.0 248.6
Exropa Occidental 311.8 314.3 330.8
Oceania 165.0 140.0 115.0
Paises en desarrollo 35.4 43.5 41.9
Africa 27.8 31.3 24.6
América Latina 97.5 111.9 110.7
Iejano y Cercano
Oriente 21.9 29.7 29.3
URSS y Puropa
Oriental 332.9 347.11 358.0

Fuente: Flaborado schre la base de Organizacién de las Naciones Unidas para

la Agricultura y la Alimentacién (FAO), Amuarios FAO de produccidn,
Roma, varios nimmeros.



1a expansién de la demanda en los paises en desarrollo es
consecuencia de los bajos niveles de consumo inicial, del
mejoramienteo relativo de los niveles de vida, de los cambios en
los hébitos alimentarios y de los mayores ingresos.
Paralelamente aumenté en dichos paises la disponibilidad de leche
per caApita, observdndose un incremento en 1los distintos
componentes que definen esa disponibiidad, a saber, 1la
produccién, las importaciones, y  los programas de ayuda
alimentaria. En el caso de América Latina, por ejemplo, la
produccién, las importaciones y la ayuda alimentaria crecieron
entre 1970 y 1986 a tasas promedio anuales de 2.9%, 4.9% y 2.6%
respectivamente (FAO, 1988a). Esta dinémica, segﬁn la cual el
incremento de la disponibilidad crece mas rapido por el lado de
las importaciones que por el de la produccién, es comin en los
‘paises en desarrollo. En contraste, en los paises desarrollados
el incremento se ha basado exclusivamente en el aumento de la
produccién, la gue, por otra parte, rebasa largamente en 1la
actualidad las necesidades de consumo, permitiéndoles asi elevar
sus exportaciones al resto del mundo. Tal es el caso de los
paises de Europa Occidental, que entre 1970 y 1986 aumentaron
sus exportaciones a una tasa anual de 4.9%.




B. POLITICAS NACIONALES Y SUS EFECTOS SOBRE EL MERCADO MUNDIAL

1. Politjcas para el sector licteo

El consumo per cépita de leche y sus derivados en los paises en
desarrollo es bajo. Este hecho ha sido objeto de creciente
preocupacién por parte de los gobiernos, d<que han buscado
subsanarlo tratandc de aumentar y extender el consumo de leche,
dado su alto valor nutritivo y la importancia que tiene para la
dieta humana, en particular la de los nifios.

En muchos de estos paises la elevacién del nivel de ingresos
significé un aumento de la demanda por productos lécteos, hecho
que se viéd ademids faveorecido por la aplicacién de politicas
nacionales tendientes a reducir los precios al consumidor
mediante 1la fijacién de precios maximos, medidas que  se
complementaban con reducciones en la proteccién efectiva a 1la
importacién de leche y derivados, sin'embargo, estas medidas han
desincentivado al mismo tiempo la produccién interna.

Este tipo de politicas se sigue aplicando en diversos paises

de Africa, el Sudeste Asidtico y América Latina. Sin embargo,
muchos paises del Africa del Norte, de Asia, algqunos de América
Latina y del Africa Subsahariana han dado prioridad al desarrollo
de la industria nacional de productos 1lécteos. Venezuela Yy
varios paises del Cercano Oriente han mantenido las politicas de
subsidio a la produccién nacional y de 1liberalizacién de 1las
importaciones. Otros han regulado las importaciones con el opjeto '
de no desincentivar la produccién nacional (Ibanez, 1986). ‘
_ Casos destacados del rapido crecimiento de la produccién de
leche son la Republica de Corea, el Reino de Arabia Saudita,
Venezuela, la India, China y Cuba. En la India este tipo de
politica ha alcanzado notable éxito.
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En los paises de Europa Oriental y la URSS también se han
puesto en practica politicas de estabilizacién de precios a1l
consumidor y al productor. En la URSS, el monto total de los
subsidios aumenté en més de 50% entre 1982 y 1984, lo cual se
constituyé finalmente en una carga insostenible para la economia
del pais: hoy se observa que los paises de Europa Oriental han
comenzado a igualar los precios al consumidor con los costos de
produccién y comercializacién.

Otros paises de Europa, tales como Suiza, Austria, Noruega y
Finlandia, también han regulado su comercio exterior mediante el
apoyo a la produccién. En Japdén, por otro lado, los precios de
sustentacién han sido fijados en un nivel mas elevado, y se han
restringido ademas las importaciones de lacteos, con excepcién de
las de caseina y queso. '

Australia y Nueva Zelandia también han apoyado, en ciertas
oportunidades, los precios de la leche, pero muy por debajo de
los niveles de sustentacidén de los paises desarrollados del
hemisferio norte.

a) La comunidad Econdmica Europea

La politica de la CEE sobre productos lacteos esta destinada
fundamentalmente a estabilizar los pfecios internos y a asegurar
un nivel de vida aceptable a los habitantes del campo. Esta
politica se basa fundamentalmente en un sistema de intervencién
en el mercado interno y en el aislamiento de éste del mercado
internacional a fin de evitar los efectos de las fluctuaciones de
los preclos internacionales. A partir de los afics sesenta, la
Politica Agricola cComin (PAC), un vasto programa gque toma en
cuenta factores econémicos, sociales, politicos y estratégicos,
ha aplicado una serie de medidas para alcanzar esos objetivos.
Estas medidas, de claro caracter proteccionista, han producido
cambios estructurales en el sector lechero comunitario, 1los
cuales han repercutido a su vez de manera significativa en el
mercado mundial de estos productos.
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Mis del 50% de las exportaciones mundiales de productos
ladcteos (sin tomar en consideracién el comercio intracomunitario)
proviene de la CEE. Los avances que ha tenido la CEE en este
terreno son notables, ya que, como se dijo, siendo importadora
neta de estos productos en la década de 1970, logrd revertir esa
gsituacién en la decada actual no obstante el alto costo que le
significé alcanzar dicho objetivo. El principal problema gque
tiene resolver en la actualidad la CEE respecto de los productos
lacteos es de hecho, el de eliminar o reducir los dgrandes
excedentes estructurales de dichos productos. Las tasas de
autosuficiencia en toda la gama de productos lacteos (frescos,
excluida la crema, sobrepasaban &l 100% en la temporada 1983-
1984, y eran de 135% para la leche descremada en polvo, de 377%
para la leche en polve entera, de 128% para la mantequilla y de
107% para el gueso (Toro, 1988).

b) Los Estados Unidos de América y Canadé

La politica lechera de los Estados Unidos tiene como
objetivos principales reducir el ingreso al mercado de los
excesos de produclén de leche y derivados, especialmente de
mantequilla, gquesoc y leche desnatada, y restringir al mismo
tiempo las importaciones, manteniendo las excepciones para 1la
caseina (Toro, 1988).

Los Estados Unidos han establecido sistemas de sustentacién
de precios y medidas complementarias con el fin de atenuar la
inestabilidad de los precios agricolas en general y, por tanto,
de los ingresos de los agricultores.

En el caso especifico de los productos lacteos, la politica
gue se lleva a cabo actualmente fija en primer lugar un precio de
sustentacién para la leche que es respaldado a su vez por una
serie de medidas complementarias, como la adquisicidén de
productos lacteos de parte de un organismo del Estado, 1la
aplicacién de normas de fomento a 1la exportacidn, y un
tratamiento especial para la importacidén de estos productos.
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Canad4 emplea un sistema de apoyo para la mantequilla y
para la leche en polvo descremada mediante pagos por precios
insuficientes (deficiency payments price). Este pais ha colocado
sus excedentes en los mercados internacionales a través del
mecanismo de la ayuda alimentaria.

2. Costos de las politicas

Las politicas 1llevadas a cabo por los paises productores-
exportadores, especialmente la CEE y los Estados Unidos, con el
fin de estabilizar los precios y de asegurar un determinado nivel
de ingreso al productor lechero, se tradujeron en una acumulacién
relativamente impbrtante de existencilas, ya gque 1la mayor
produccién provocada por esas politicas no responde estrictamente
a un aumento de la demanda interna o externa. Las existencias
adquiridas en los Ultimos afios por los organismos gubernamentales
para mantener los precios en ambos centros de produccién han
correspondido asi a porcentajes considerables de la produccién
interna. (Veédse el cuadro 3.)

El aumento creciente, hasta temporadas recién pasadas, de
estas existencias de  intervencién gubernamental, Jjunto a otros
programas de sostenimiento de la actividad lechera interna tanto
en los Estados Unidos como en la CEE, han significado grandes
desembolsos monetarios a estos centros productores. (Veése el
cuadro 4.) . '
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- Cuadroe 3

- EXISTENCIA DE INTERVENCION DE PRODUCTOS LACTEOS
EN IA CEE Y LOS ESTADOS UNIDOS

(En_miles de toneladas)
Mantequilla : Leche desnatada
en polvo
CEE Egtados ' CEE - Estados
Unidos ‘ Unidos
1980 a/ 376 123 244 249
1981 a/ 276 98 360 370
1982 a/ 389 180 583 540
1983 b/ 830 . 208 980 . 605
1984 b/ 1 246 115 970 564
1985 b/ 1172 68 1 000 600
l986 ¢/ 1l 132 128 693 402
1987 ¢/ 940 ' 76 760 41
Fuente: Toro, J., "lLa industria lactea chilena, un andlisis de
organizacién industrial", Tesis Universidad de cChile,
Escuela de Ingenieria de la Universidad de Chile,
' Santiago de Chile, 1988,
a/ Entre enero y septiembre,.
b/ Entre enero y agosto.
¢/ Entre enero y abril.

Cuadro 4

GASTOS DE SOSTENIMIENTO DEL MERCADO DE PRODUCTOS
LACTEOS EN LA CEE Y LOS ESTADOS UNIDOS

1983 1984 1985
CEE a/ (millones de ECU) b/ 4 396 5 442 6 602
Estados Unidos
{(millones de délares) 2 600 1 598 2 000
Relacién ECU/délar 0.8902 - 0.7890 0.7631

Fuente: Toro, J., "La industria lactea chilena, un andlisis de
organizacién industrial", Tesis Universidad de Chile,
Escuela de Ingenieria de la Universidad de Chile,
Santiago de Chile, 1988.

Se excluyen las ayudas proporcionadas por los gobiernos de

los paises.

ECU: Unidad monetaria de la Comunidad Econdémica Europea.

g -
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Por otra parte, en los paises desarrollados con economias de
mercado, especialmente en los de Buropa Occidental, las politicas
han tenido como objetivo principal lograr la autosuficiencia de
productos lacteos. Es revelador en este sentido el hecho de que
en 1985 el 39.4% de la asistencia para la agricultura entre los
paises gque componen la Organizacién para la Cooperacién y el

Dasarrollo Econémicos (OCDE), se destinara a la produccién léctea
(OCDE, 1986).

3. Politicas para reducir excedentes

La acumulacién de existencias ha inducido a 1los principales
centros productores a aplicar politicas que permitan disminuir la
generacién de excedentes, tratando al mismo tiempo de adecuar la
oferta de leche a los niveles de demanda real. Tal es el caso
del Programa de Suspensioén de la Produccién de Leche de los
. Estados Unidos, que se extendié desde abril de 1986 hasta
septiembre de 1987, mediante el cual 40 000 agricultores (que
aportaban el 9% del total de la leche comercializada en 1985)
vendieron sus animales 1echefos'para ser sacrificados o para 1la
exportacién y cesaron de producir leche por un periodo minimo de
cinco afics a cambio de pagos compensatorios segun las entregas
pasadas. Estos pagos fueron financiados, en grdn parte; mediante
impuestos sobre la leche comercializada por los productores que
continuaren en 1la industria lechera. En otro &mbito, la
legislacién agraria norteamericana aprobada a fines de 1985
impuso una reduccién directa del precio de sustentacidén para
1987, y contiene ademas disposiciones respecto de reducciones
ulteriores de precio, asi como medidas sucesivas tendientes a la
disminucién de 1la poblacién de ganado lechero en 1los afios
siguientes si siguen presentédndose grandes excedentes de leche.

En cuanto a las medidas destinadas a retirar excedentes del
mercado, la legislacién norteamericana establecié incentivos
adicionales para las ventas de leche desnatada en el extranjero,
Por otro ladeo, y al igual gue en afios anteriores, parte de los
excedentes siguieron siendo usados en planes de donaciones dentro
y fuera del pais.
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Laé medidas aplicadas por los Estados Unidos han sido

bastante eficaces, ya gque se han reducido los excedentes, aungue .

pareciera que se ha debilitado la capacidad del gobienro en ese
sentido, puesto que en 1987 pudo eliminar, sequn se estima, sél'b
la mitad del volumen que retiré en 1986, y que ascendié al
equivalente de cinco miilones de toneladas de leche, esto es, el
7% de 1la produccién lechera. Pero esta reduccién de los
excedentes no es reflejo exclusivo de una baja en los niveles de
produccién total, también corresponde a un incremento
considerable del consumc de productos lécteos elaborados
(particularmente de gueso) suscitado por la baja de los precios
de sustentacién. Sin embargo, esta situacién podria revertirse,
puesto que los rendimientos por vaca han aumentadc rapidamente en
los 1dltimos afios, alcanzando promedios supericres a los 6 000
litros de leche por vaca al aiflo.

En la CEE, la eliminacién de excedentes se ha llevado a cabo
fundamentalmente a través del mecanismo de la ayuda alimentaria
al extranjero, mediante ventas de mantequilla a precios reducidos
y mediante la subvencién del uso de leche ligquida y desnatada en
pelvo comoc pienso para‘ el ganado. Sin embargo} hasta la
temporada 1983-1984, siguié ddndose una tendencia creciente en la
produccidén juntoe a un rapido incremento de las existencias de
mantequilla y leche descremada en polvo. Esta situacién, que se
hacia insostenible obligé a las autoridades de la CEE a reforzar
las medidas tendientes a restringir la oferta de productos
lacteos. Dentro de este marco, se decidié poner en practica, a
partir de abril de 1984 y por un lapso de cinco afios, un conjunto
de medidas que en lo esencial consistid en reducir el monto de la
garantia y el precio al productor, premiar la reconversién
productiva de las unidades lecheras y establecer un sistema de
cuotas de produccién,l que basicamente consiste en aplicar una
tasa que castiga el precio de sostén para aquella produccidén que
se sitia por sobre la cuota asignada (CEE, 1987). En 1986 se
acordé reducir atn mi&s el fondo de garantia y fortalecer el
sistema de cuotas, y se tomaron a la vez medidas de carécter
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temporal para reducir o euspender ‘@1l apoyo a determinados
productos (Comunidad Europea, 1987).

La respuesta a estas medidas fue positiva, en el sentido de
que efectivamente la produccién de la CEE se redujo por primera
vez en el dltimo decenio, aunque siguen observandose
oscilaciones, ya que se trata de medidas de muy compleja
ejecucién que, por eso mismo, necesitan someterse a revisiones y
modificaciones relativamente frecuentes. {(Véase el cuadro 5.)

Cuadroe 5

EVOBUCION DE LAS EXISTENCIAS DE PRODUCTOS LACTEOS
A NIVEL MUNDIAL

(Miles de toneladas)
1982/84 1985 1986 1987
Mantequilla y ghee 1l 076 1 447 1 692 1l 190
Queso y cuajada i 833 1 975 1 893 1 905
Leche desnatada en

polvo 1 827 1 187 1193 775

Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura

Y la Alimentacién (FAO), Situacién y perspectivas de
los productos bédsjicos 1987-1988, No. 5, Roma, 1989.

4. La ayuda alimentaria

Los excedentes canalizadoe hacia el exterior en forma de ayuda
alimentaria y exportaciones subsidiadas introducen una distorsioén
importante tantoc en el mercado mundial de productos lacteos como
en las industrias de los paises que reciben estos excedentes. Las
diltimas informaciones de que se dispone indican gque la ayuda
alimentaria se ha reducido como consecuencia de la contraccién de
la oferta, una tendencia ¢que, visible durante 1986 y 1987,
seguira presumiblemente presentiéndose en 1988. (Véase el
cuadro 6.)




AYUDA ALIMENTARIA: LECHE DESNATADA EN POLVO
FOR PRINCIFAL DONANTE Y RECEPTCR

(En_toneladas)

Donantes ~ Receptores
Canada Estadce @ CEE Africa Asia . América
Unidos Latina
1978 20 819 74 433 133 398 81 440 102 184 47 918
1380 11 722 66 634 147 014 82 683 73 895 39 451
1982 6 893 111 676 145 820 109 681 79 374 40 321
1984 19 212 103 341 177 283 170 446 115 368 44 547
1985 10 818 196 828 107 056 139 440 52 724 93 558
1986 5 673 235 099 100 265 123 037 37 723 124 099
1987 s/i 170 752 109 193 61 166 71 511 83 150

Fuenta: OIganizacidudelasNacimmﬁdaépamlaAgrianmyla
Alimentacién (FAO), lIa ayuda alimentaria en cifras, wvol. 6, Roma,
1988.

La ayuda tradicional en productos lActeos consiste
fundamentalmente en leche desnatada en polvo y Jgrasas lacteas
anhidras ("butter oil"). Los Estados Unidos, destinan su ayuda
principalmente a Egipto, Brasil Yy Guatemala. En el caso de la
CEE, sus principales beneficiarios son Egipto, la India y el
Programa Mundial de Alimentos. Es importante tener presente el
comportamiento de la ayuda alimentaria y su destino, ya que puede
retrasar o desincentivar el desarrollo de la produccién interna,
lo cual dependerid basicamente de los mecanismos que se utilicen
para distribuir esa ayuda, y de los sectores de la poblacién que
se beneficien de ella.
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5. Efectos gobre el comercio mundial

Comoc se afirma en el informe del Banco Mundial (Banco Mundial,
1986), el conjunto de politicas gque aplican 1los paises
productores en gran escala han contribuido a que el mercadeo
mundial de productos léacteos sea una criatura del
proteccionismo. Practicamente la totalidad de 1los paises
industriales aislan y protegen a sus productores lecheros
mediante barreras a la importacién y mediante la intervencién en
los mercados internos. Los precios al productor los determinan
los gobiernos y no tienen relacién con el valor de los productos
licteos en el mercado internacional.? En los paises que
integran al OCDE, 1los precios internos medios han sido
aproximadamente el doble de 1los internacionales durante los
tltimeos 20 afios; a su vez, las enormes cantidades de productos
lacteos que son objeto de dumping en el comercio internacional
han deprimido los precios de dichos productos. Como los
granieros de estos paises reaccionan racionalmente a las mejoras
de precios internos, incrementan su inversién y esfuerzo,
elevando en consecuencia aun mas la produccién. El resultado es
que los gobiernos deben comprar cantidades crecientes de estos
productos para luego desembarazarse de ellos, ya sea vendiéndolos
en un mercado mundial deprimido o bien donandolos como ayuda
alimentaria.

Uno de los primeros efectos de las politicas de estos
paises fue el de elevar el nivel de precios internos de los
- productos lacteos, hecho confirmado por los estudios que han
estimado los coeficientes de proteccién nominal. El estudio
efectuado por el Banco Mundial para el periodo 1980-1982, que
calcula 1los coeficientes dividiendo el precio interno por el
precioc de frontera, concluye ¢ue la mayoria de los paises
estudiados brindan una proteccién positiva a la produccién de
lacteos. (Véase el cuadro 7.)
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Cuadro 7

COEFICIENTES DE PROTECCION NOMINAL PARA LOS
PRODUCTOS LACTEOS 1980-1982

Productores Consumidores
Australia 1.30 1.40
Canad4 1.95 1.95
CEE a/ 1.75 1.80
Otros paises de Eurocpa b/ 2.40 2.40
Japén 2.90 2.90
Nueva Zelandia 1.00 1.00
Estados Unidos 2.00 2.00
Promedio ponderado _ 1.88 1.93
Fuente: Banco Mundial, nforme scbre e esa o mun

1986", Washington D.C., 198s.
a/ No incluye a Espafia, Grecia y Portugal
b/ Austria, Finlandia, Noruega y Suiza

Como puede observarse, en el cuadro, la situacién que
presenta, por ejemplo, Nueva Zelandia, un pais que no proteje sus
productos lacteos y donde, por tanto, el precio interno es igual
al precio de frontera, se distingue claramente de la de los deméas
paises enumerados, y en especial de la del Japén, donde el precio
gque se paga internamente Por la leche es casi el triple del que
se conseguirja en la frontera. De todos modos, el precio interno
promedio de los paises industrializados, casi duplica el precio
externo, lo que equivale a decir que la proteccién nominal para
este producto es de practicamente 100%. Las proyecciones gue se
efectuaron en torno al comportamiento de esta variable a partir
del periodo 1980~1982 parecen indicar que la proteccién se habria
acentuado por lo menos hasta 1985, dado gue los precios
internacionales mostraron precisamente hasta ese afio una
tendencia a la baja que se revirtié posteriormente (Banco
Mundial, 1986).

Las miltiples distorsiones introducidas en el funcionamiento
del mercado mundial por las politicas agricolas de los paises
desarrollados quedaron de manifiesto también mediante una
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estimacién hipotética realizada por el Banco Mundial en 1985, que
calculé los efectos que tendria una liberalizacién de 1los
mercados de los diferentes productos, entre ellos los lacteos,
sobre los precios y el volumen del comercio. Los resultados
indican que 81 1los paises o grupos de paises liberan sus
mercados, se elevan tanto el nivel de los precios internacionales
como el volumen del comercio; ahora bien, si esta operacién la
realiza, por ejemplo, sélo la CEE, los precios internacionales
aumentarian en 12% y el volumen de comercio en 34%; si esta
iniciativa la llevaran a cabo todos los paises con economias de
mercado, se produciria una elevacién de 67% en los precios y de
150% en el volumen transado. (Véase el cuadro 8.)

Cuadro 8

EFECTOS DE LA LIBERALIZACION DEL MERCADO DE PRODUCTOS LACTECS
SOBRE LOS PRECIOS Y EL COMERCIO 1985

Paises ' Variacion Variacién
de precios del comercio
CEE ' 12 | - 34
Japon - 3 - 28
Estados Unidos - 5 4 50
OCDE 27 : 95
Paises en desarrollo 36 330
Todos los paises con 67 | 190

economia de mercado

Fuente: Banco Mundial, orme gobre
1986, Washington D.C., 1986,
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Estas estimaciones se efectuaron sobre la base de diferentes
situaciones hipotéticas: liberalizacién unilateral de la CEE,
Japén y los Estados Unidos:; liberalizacién multilateral por
parte de todos los paises industrializados; liberalizacién de los
paises en desarrollo y 1liberalizacién global, Todas las
simulaciones indican que cualquiera de estas liberalizaciones
haria aumentar el volumen del comercio nundial de productos
ladcteos en el largo plazo. Asimismo, la mayor parte de las
proyecciones indica que la liberalizacidén haria aumentar también
los precios mundiales de estos productos. En el mismo estudio se
incluye un andlisis que demuestra que la liberalizacién de los
mercados produciria asimismo una estabilidad cada vez wmayor de
los precios.

En sintesis la politica de los paises desarrollados ha
introducido grandes distorsiones en el mercado mundial de 1los
productos lacteos, distorsiones que se traducen finalmente en la
formacién de precios que no responden a la relativa escasez o
abundancia de 1los recursos sino a objetivos nacionales o
regionales de los paises que pueden, por la magnitud de su
produccién, influilr decisivamente en este mercado.
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C. SITUACION DEL COMERCIO MUNDIAL DE LACTEOS

ansados_de lec

El comercio mundial de productos 1lacteos ha sido sumamente
dindmico durante las uUltimas décadas. Las exportaciones totales
de leche y derivados representaban en 1970 el 11% de 1la
produccién mundial; en 1986 alcanzaban el 17%. El volumen de
leche transado casi se duplicé, pasando en ese lapso de
aproximadamente 40 a 75 millones de toneladas, aunque el mayor
dinamismo se observé en el periodo 1970-1980, ya que desde 1980
en adelante los veolumenes transados han crecido a un ritmo
relativamente moderado. (Véase el cuadro 9.)

En este contextc las diversas regiones han evolucionado de
manera diferente. En efecto, entre 1970 y 1986, el conjunto de
los paises desarrollados elevé su superavit comercial de 13.5 a
30.3 millones de toneladas de leche, siendo Europa Occidental 1la
regién que mds contribuyd a este supervit. Entretanto, en el
mismo periodo, los paises en desarrollo vieron elevarse su
déficit c¢ue pasd, en efecto, de 11.3 millones en 1970 a 27.5
millones de toneladas en 1986.

Del mismo modo, también han sufrido modificaciones durante
las dltimas décadas el volumen, la composicién y la direccién de
los flujos del intercambio de productos lacteos.
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Quadro 9

(En millones de toneladas métricas)
1970 1981 ' 1986
Imp Exp Imp Exp Imp Exp
Estados Unidos
y Canadi 1.00 3.60 1.50 3.90 1.70 5.20
Europa Occidental 24.30 26.40 33.20 "56.50 39.90 56.90
Cceania 0.10 10.30 0.20 9.20 0.00 11.80
Otros paises
desarrollados 1.40 0.00 2.00 0.20 2.10 0.10
Paises desarrollados 26.80 40.30 36.90 69.80 43.70 74.00
Africa 2.40 0.10  6.10 0.00 5,10 0.00
AMERTCA IATTINA 3.90 0.10 6.50 0..50 8.40 0.30
Cercano y Lejano
Oriente 4.70 0.30 15.90 0.60 14.30 0.90
Otros paises en
Paises en desa-
rrollo 1l.9¢ 0.5 28.10 1.10 28.70 1.20
URSS y Baropa '
Orierntal 1.90 1.40 8.80 3.30 6.30 2.90

Fuente: Elaborado schre la base de Organizacidn de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacidn (FAO), Amuarice FAO de comercio,
Roma, varios nimerocs.
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La CEE, que hasta los afioe sesenta era la regién que
efectuaba las- mayores importaciones, se transformé en el
principal exportador en la década de 1980, aportando mas de la
mitad de los productos lacteos transados en el mundo. Oceania,
que hasta 1los afios setenta era 1la regién exportadora por
excelencia, presentandc ademds los menores costos de produccién
del mundo, ha tenido dificultades para mantener el antiguo nivel
de sus exportaciones, hoy estancadas, y ha visto incluso
disminuir el nivel de su produccién de leche.

Entre los paises desarrollados con economias de mercado
sélo Japdén sigue siendo importador neto. Los paises de América
del Norte, exportadores netos durante la década de 1960,
redujeron en forma importante sus exportaciones durante 1la
primera mitad de la ddécada pasada, que volvieron a tomar un ritmo
expansivc a partir de 1980. Los paises de planificacién
centralizada, principalmente la URSS, que fueron hasta los afios
sesenta exportadores de productos lacteos, son en la actualidad
importadores netos, alcanzando el primer lugar durante la década
de 1980 en esta categoria. Asi, por ejemplo, las importaciones
de mantequilla de la Unién Soviética, producto en el que se
concentran fundamentalmente sus compras, constituyeron alrededor
del 26% de las transacciones mundiales del producto. Sélo en el
ultimo tiempo ha comenzadeo la URSS a incrementar su produccién
interna.

Por su parte, los paises en desarrollo son, en conjunto,
importadores netos. A principios de los afios setenta importaban
casi 97% del volumen transado en el mercado mundial, proporciéh
gue se ha reducido al 70% en los afica ochenta.

Los paises exportadores de petréleo han absorbido gran parte
del aumento de la importacién de lacteos correspondiente a 1los
paises en desarrollo. Desde comienzos de los afos setenta a
comienzos de 1los afioe ochenta pasaron de 15 a 30% de las
importaciones mundiales de leche en polvo, de 33 a 63% de las de
queso, y se movieron entre cifras similares respecto de la leche
evaporada y la condensada. Su participacién se ha reducido, de
52 a 45%, s6lo en el caso de la mantequilla.
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América Latina, por su parte, ha venido incrementando sus
importaciones en términos absolutos, pasando de 3.9 millones de
toneladas en 1970 a 8.4 millones de toneladas en 1986. Pero la
dependencia también va en aumento en términos relativos: en
efecto, mientras en 1970 la leche importada representaba el 17%
de la leche producida en la regién, en 1981 este wvalor ascendid
a 19% y a 22% en 1986, de lo que se deduce que el crecimiento de
las importaciones ha sido mas rapido gue el de la produccién. El

comportamiento de 1las exportaciones ha sido, por su lado,.

bastante irregular, ya gue si bien se elevaron de 0.10 a 0.50
millones de toneladas entre 1970 y 1981, en 1986 descendieron a
0.30 millones de toneladas. De todos modos, sin embargo, el
nmonto de las aexportaciones de la regién representa una proporcién
infima del comercial mundial, De hecho, la informacién con que
cuenta la Organizacién de 1las Naciones Unidas para 1la
Agricultura y la Alimentacién (FAO) (FAO, 1988b) indica que sélo
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay han exportado productos
lacteos y que itinicamente las exportaciones de Argentina y Uruguay
alcanzaron un volumen de cierta consideracién. Esto no impide
que, gracias a la coyuntura actual y a las perspectivas que se
presentan a mediano plazo, algunas naciones del continente puedan
fortalecer su posicién en el mercado mundial de dichos productos.

2. comportamjento de los principales productos
Durante la década de 1960, los paises en desarrollo importaban

fundamentalmente leche condensada ¥ evaporada y, en menor medida,
leche en polvo. Con la creacién de la industria lactea de
recombinacién, las importaciones, principalmente las del Sudeste
Asiatico, se encaminaron de preferencia hacia la leche en polvo y
la grasa anhidra de leche. A mediados de los afios setenta y
gracias al mejoramiento en los niveles de vida de estos paises,
aumentaron moderadamente las importaciones de leche condensada y
evaporada, y con gran dinamismo las de otros productos lacteos
tales como leche en polvo entera, descremada, semidescremada,
queso y mantequilla. En fechas recientes, el mayor dinamismo se
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ha observado en los preparados alimenticios para nifios de base
léctea.

En 1985 hubo una leve contraccién del comercio mundial,
aunque las informaciones correspondientes a la temporada 1987
indicaban que el comercio mundial retomaba una linea expansiva,
En efecto, las exportacicnes de leche desnatada en polvo se
recuperaron Yy alcanzaron a m&s de 1.2 wmillones de toneladas,
nivel comparable al de 1985 y superior en 3.0% al de 1986. E1l
comercio de leche entera en polvo mantuve su tendencia
ascendente y rebasé las 900.000 toneladas, dos tercios de las
cuales correspondieron a la CEE, Los demis derivados lacteos
mantuvieron la tendencia al aumento, con excepcién del mercado de
grasa anhidra y de mantequilla gque siguieron mostrando la
fragilidad exhibida durante 1986. La informacién con que se
cuenta para 1988 (CEPE/FAO, 1989), indica que el mercado externo
ha crecido moderadamente, con aumentos en la exportacién de leche
en polvo entera y disminuciones en la de la leche descremada.

3. Precios de productos ldctecs

En los ultimos diez afios, los precios internacionales de la leche
y sus derivados han sido relativamente inestables. Para hacerse
una idea del movimiento general de los precios, se han tomado
como ejemplo los preciocs de la leche desnatada en polvo, por ser
ésta una de las formas mds importantes de comercializacién de la
leche en los mercados internacionales. Para este efecto se han
contrastado los precios de sustentacién en los Estados Unidos y
la CEE, el precio al cual se transé el producto
internacionalmente (fob), Yy el precio adoptado en virtud del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio  (GATT).
(Véase el grafico 1.)
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Gréfico 1
PRECIOS DE LA LECHE DESNATADA EN POLVO
(Dolares/tonelada) .
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Grifico 1 (conclusian)

1984 1985 1986 1987 1988

Precio de sustentacion de los Estados Unidos
+ wswne=  Precio de intervencion de 1z CEE
..... Precio (£ 0.b.) en el comercio intemacional
—— —— Precio minimo de exportacion de]l GATT

" Fuente: Organizacidon de las Naciones Unidas para la Agricultura y 1a Alimentacion (FAO),

Sitracién y perspectivas de los productos bisicos, Roma, varios ndmeros.

*Tipo de cambio uniforme utilizado durante todo ¢l periodo.

- 1989
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A partir de 1980, se ha dado una clara tendencia a la baja
en los precios de la leche desnatada en polvo. De hecho, el
precio internacional se igualé, entre 1983 y 1985, al precio
minimo establecido en virtud del GATT. La razén principal de
esta tendencia radica en el incremento sostenido de la oferta de

los paises exportadores en los mercados externos, que es a su

vez consecuencia de la politica de proteccién, mediante 1la
sustentacién de los precios, puesta en préctica por los Estados
Unidos y la CEE y que resulté sumamente estimulante para el
sector productivo. A partir de 1986 comienzan a manifestarse
los efectos de 1los esfuerzos realizados por 1los paises
productores-exportadores con miras a reducir la produccién y las
existencias. En referencia a este fendmeno, un estudio del GATT
(GATT, 1987) ha sefialado que en numerosos paises se han reducido
los precios de apoyo y los pagos anticipados, con el fin de
evitar un nuevo aumento de la produccién de 1leche o como
necesaria adaptacién al menor rendimiento de las exportaciones.
Los regimenes de cuota se han puesto en practica mediante la
aplicacién de sistemas de doble precio, sanciones a 1las
cantidades producidas por encima de la cuota y gravamenes sobre
la produccién, destinados a la provisién de fondos para la
- intervencién del mercado y la realizacién de pagos por pérdidas
incurridas en las exportaciones. Asimismo, algunos paises han
tratado de restar incentivos a 1la produccién de leche
restringiendo los suministros de piensos, sea mediante medidas
referentes a precios o mediante otros mecanismos.

Se han invertido importantes sumas en la aplicacién de
diversas medidas encaminadas a la introduccién de cambios
estructurales en el aector; tales como programas de liquidacidn
de la masa lechera, sistemas para fomentar el abandono de la
produccién de leche y medidas de limitacién de la masa bovina.
El fomento de las exportacionss de ganado lechero a los paises en
desarrollo, con frecuencia en condiciones muy favorables, puede
haber tenido efectos no despreciables en este contexto. '

Se ha intentado determinar y evaluar los resultados de las
medidas adoptadas para frenar la produccién de leche, pero hasta
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ahora la labor no ha dado verdaderos frutos y se necesita mas
tiempo e informacién para extraer conclusiones mas definitivas.
Sin embargo, concluye el estudio del GATT a que hacemos
referencia, cabe seflalar que la tendencia ascendente de 1a
produccién se ha detenido y que puede incluso haberse invertido
gracias a la aplicacién de medidas para frenar la produccién y
las entregas de leche. De hecho, en la temporada 1988-1989 se
redujeron nuevamente las cuotas de comercializacién de la CEE.
Con un volumen de 99 millones de toneledas aproximadamente, la
recogida de leche de vaca efectuada por las centrales lecheras de
la CEE bajé en 3% en 1988 en comparacién con 1987, y fue casi un
10% inferior a la de 1983, el afic inmediatamente siguiente a 1la
introduccién de dichas cuotas. La produccién también volvié a
decrecer en la mayoria de los restantes paises de Europa
Occidental. Sin embargo, el Canadd elevé levemente las cuotas y
redujo las multas por entregas en excesc en vista de las mayores
ventas internas y de los mejores resultados de las exportaciones.
En Japén también se aumentd la cantidad de leche para la cual el
gobierno garantiza un precio minimo, aunque el precio de 1la
ultima temporada es menor qque el de las anteriores. En los
Estados Unidos, tunico pais desarrollado con economia de mercado
qlie no utiliza el sistema de cuotas de comercializacién de leche,
se registré un auge coyuntural en 1988, pese a un nuevo recorte
en los precios de sostenimiento y a los efectos de la sequia
sobre los suministros y el precio de los piensos.

La baja de la produccién de leche en la CEE trajo consigo
otra fuerte contraccién en la elaboracién de mantequilla y leche
desnatada en polvo, ya que crecié el consumo de leche ligquida y
el de los productos derivados de la 1leche fresca, y siguié
expandiéndose la produccién de queso y de leche entera en polvo.
Asi pues, cesaron praActicamente las compras para fines de
sostenimiento por parte de los organismos de intervencién, se
redujo la ayuda a la exportacién asi como la colocacién de los
excedentes internos --aungue éstos siguieron siendo
considerables--, y las existencias gubernamentales de mantequilla
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Y leche desnatada en polvo cayeron a niveles muy bajos a fines
de 1988.

Por otra parte, las informaciones recientes consignan que
también se han reducido las existencias de productos lacteos en
el conjunto de los paises que forman la OCDE como consecuencia de
las medidas aplicadas. A comienzos de 1989 las existencias de
mantequilla y de leche descremada en polvo de estos paises eran
de 0.3 y 0.2 millones de toneladas respectivamente; a comienzos
de 1987 eran, de igual modo, de 1.7 vy 1.3 millones de toneladas.

La constante reduccién de la produccién y de las existencias
mundiales dié 1lugar a un alza acelerada de los precios
internacionales de la leche desnatada en polvo. También subieron
los del mercado interno de la CEE y de los Estados Unidos. A
partir de medliados de 1988, los Estados Unidos pudieron competir
sin subvenciones en el mercado mundial de este producto, mientras
la CEE redujo a casi la mitad sus reembolsos a la exportacién.
En 1988 el precio internacional de la leche aumenté rapidamente:
en efecto, el precio de la leche descremeda en polvo fue en
febrero de 1988 un 45% superior al precio promedio del afio
anterior; la leche entera en polvo, por su parte, experimenté un
alza de 34% en el mismo periodo. Esta din&mica se vio reflejada
durante 1988 en el precio convenido por el GATT, que sufrié
alzas en marzo y septiembre de dicho afio, afectando a la
totalidad de los prodi.lctos ladcteos que se comercializan en el
mercado mundial (Banco Mundial, 1988). También aumentaron 1los
precios de mercado de otros productos lacteos y los respectivos
precios minimos de los productos lacteos convenidos en el marco
del GATT, pero en el caso de los productos con alto contenido de
grasa butirica el alza fue muy inferior a las alzas
experimentadas por la leche desnatada y la caseina.? En 1989
los precios corrientes de la leche descremada en polvo en el
mercado internacional (fob) oscilan en torno a 1 900 ddélares por
tonelada, en tanto que el promedio de 1988 fue de 1 350 délares
'pcr tonelada y de 750 délares por tonelada en 1987 (FAO, 198%a).
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A pesar de estas medidas, es prbbable que durante 1989 los
paises de la OCDE gasten unos 7 000 millones de ddélares para
apoyar sus mercados de productos lécteos. También es previsible
que en Eurocpa Oriental y la URSS el grueso de la leche y de los
productos lécteos se venda una vez mads a los consumidores a
precios considerablemente inferiores a los costos de produccién,
elaboracién y distribucion, aunque probablemente superiores a los
gque han prevalecido histéricamente, Para hacerse una idea mas
acabada del posible desenvolvimiento del mercado lacteo mundial,
hay que tener presente ademés la aparicién de algunos indicios de
atenuacién de las politicas restrictivas sobre mercados vy
precios, que en varios paises desarrollados con econonias de
mercado habian contribuido a reducir el exceso de suministros
desde mediados de los afios ochenta. Es por eso gue se espera un
leve aumento de la produccién mundial para la temporada 1989~
1990 (FAO, 1989b).

Refiriéndose a la posible evolucién de este mercado, la FAO
plantea que: "ILa subida de los precios en el mercado
internacional de productos l4acteos favorecera probablemente una
tendencia hacia la reduccién de las subvenciones al consumoc en
algunos de los paises con economias de planificacién
centralizada y en desarrollo con fuertes deudas, gue tienen que
reducir los gastos de divisas en importaciones o desean destinar
parte de los productos lacteos a la eprrtacién +++ En
consecuencia, las exportaciones mundiales de productos lActeos,
que en los Ultimos afios han alcanzado por término medio una cifra
algo superior a los 30 millones de toneladas en equivalente de
leche (excluido el comercio entre paises de la CEE), sufrira
probablemente una fuerte contraccién en el futuro préximo. Las
transacciones especiales a precios muy bajos, que en 1988 y 1987
representaron una proporcién considerable del total del comercio
en especial de mantequilla y aceite de mantequilla desaparecerén
practicamente® (FAO, 1989b). Por otra parte, la ayuda
alimentaria en productos lacteos ya ha disminuido notablemente, y
se espera gque para 1989 sea algo inferior a las 100 mil
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toneladas, frente a una media de casi 400 mil toneladas en los
ultimos afios.

Sin embargo, a pesar de la reduccién de las existencias
actuales, las posibilidades de una nueva alza en los precios
internacionales de productos lActeos parecen muy limitadas. Es
probable que los precios internos de los paises productores-
exportadores se mantengan significativamente més altos que 1los
precios internacionales.

Por su parte, el Banco Mundial (Banco Mundial, 1988)
plantea que la reciente tendencia al alza experimentada por los
precios de 1los productos lacteos tiene un caracter de corto
plazo. En el largo plazo, el incrementc de los rendimientos en
este rubro y la relajacién de los controles de la produccién en
los Estados Unidos y la CEE probablemente contribuirdn a generar
un aumento de las existencias, que ird seguido por 1la
correlativa caida de los precios internacionales. A elloc vendria
a sumarse una poeible expansién de la demanda proveniente de los
paises en desarrcllo, ya gque se espera una elevacién de los
ingresos de estos paises, y en particular de los cdrrespondientes
a los paises exportadores de pétroleo, porque hay expectativas
fundadas de que el precio de este producto experiemente un alza
durante la década de 1990. Las estimaciones del Banco Mundial
permiten esperar un aumento ostensible de 1las existencias
mundiales de productos lécteos hacia 1992, fendémeno que iniciaria
un nuevo ciclo de preciocs durante la década de 1990: los precios,
descententes al comienzo, alcanzarian su punto mds bajo en el
primer cuarto de la década para luego mostrar una tendencia a la
recuperacion. (Véase el cuadro 10.)



Cuadre 10

PRECIOS ESTIMADOS PARA LECHE EN POLVO
DESCREMADA Y ENTERA
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eg/ton

ob)

Leche en polvo descremada

Leche en polvo entera

Corriente Constante Corriente Constante
(1985 $) (1985 §)
1987 835 642 1 048 806
1988 1l 600 137 1l 500 066 .
1689 1l 400 536 1 200 803
1990 900 593 950 626
1991 725 472 850 553
1992 710 451 830 528
1995 1l 250 691 1 500 829
2000 1l 000 441 1 170 516
Fuente:  Banco Mundial,

Commoditjes, Report No.

and Fertilizers,
Washington D.C., 1988.

814/88, vol. II: Food Products
and Agricultural Raw Materials,
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D. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Como puede desprenderse de esta revisién general, el mercado
mundial de productos lacteos estd lejos de operar segun lo que
suele denominarse competencia perfecta, ya gque el precio
internacional no refleja las interacciones entre la oferta y la
demanda, y se forma mads bien a partir de las distorsiones que
introducen los grandes productores al intervenir en sus propios
mercados para asegurar un determinadc ingreso a sus productores.
Casi todos los paises desarrollados exportadores de. productos
ladcteos sostienen de una u otra forma sus mercados internos y por
lo general subsidian también sus exportaciones. Se estima que el
costo de sustentacién de loe precios de la leche en los paises
desarrollados con eccnomias de mercado llega, en promedio, a unos
7 000 millones de délares anuales. En casi todos los paises de
la OCDE la sustentacién de los precios de las lecherias absorbe
la mayor parte de los fondos destinados a respaldar la actividad
agricola en general. A esto hay que agregar los elevados costos
que demanda la administracién de esas complejas politicas
lecheras.

El significativo aumento de los costos de colocacién de los
excedentes ha llevado a 1los gobiernos a adoptar medidas
tendientes a reducir la produccidén y los niveles de existencias.
Algunas de estas medidas son las siguientes: primas por el
sacrificio de vacas 1lecheras, premios por 1la reconversién
pfoductiva- de unidades productoras de leche, impuesto a 1los
piensos concentrados y reduccién del precio garantizado a que el
gobierno compra a los ganaderos una cuota preestablecida de su
produccidn. Estos sistemas de cuotas para la comercializacién de
1a.1eché-se han aplicado en Canadad desde principios de los aflos

=
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setenta; se emplearon posteriormente en algunos de los paises mas
pequefios de Europa Occidental y en la temporada 1984-1985 en la
CEE. Los Estados Unidos nunca los han adoptado, y han puesto en
practica, por el contrario, un sistema que pone mas énfasis en el
mercado: reduciendo el precio de sustentacién al productor,
reducen el precio al consumidor'y fomentan asi el consumo. Este
sistema ha ido acompafiade de un programa de primas para estimular
a los ganaderos a reducir sus ventas de leche, primas que se
financian mediante una retencién general del precio de la leche.

La 1inestabilidad de 1los precios ha sido una de las
caracteristicas principales de la evolucién del mercado
internacional de productos lacteos durante los ultimos 15 afios,
Este mercado responde al efecto combinado de diversos factores:
una demanda relativamente débil, el répido progreso técnico vy,
muy especialmente, las politicas proteccionistas practicadas por
las economias de mercado del hemisferio norte, que distorsionan
pronunciadamente su funcionamiento.

A principios de 1los afos setenta 1los precios
internacionales se elevarcon por influencia directa de un aumento
"de la demanda mundial que provino principalente de los paises
exportadores de petrélec y que habria de hacerse sentir a 1lo
largo de todo 'el peribdo. De ese modo, despuésl de bajar a
mediados de la década, los precios volvieron a subir hacia fines
del periodo, tanto por el persistente aumento de la demanda como
por la contraccién experimentada por la oferta a mediados de la
década. S8in embargo, a pesar de esta alza, log precios
internacionales, siguieron muy por debajo de los precios de
sustentacién de la CEE y de Norteamérica. A comienzos de los
afios ochenta los precios internacionales volvieron a bajar
bruscamente, en gran medida como consecuencia de las politicas
proteccionistas implantadas principalmente por 1los paises
desarrollados con economias de mercado, cayendo incluso por
debajo de los precios establecidos en virtud del GATT. Esta
situacién se mantuvo hasta la temporada 1984-1985, fecha en que
comenzé a hacerse sentir el efecto de las medidas adoptadas por
los principales paises productores con miras a reducir la
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oferta, prbpidiando asi la tendencia al alza observada desde
entonces. _ ' _

.~ La inestabilidad de los precios y las distorsiones a que
los someten las politicas proteccionistas han dafiado seriamente
la posibilidad de que los pa'isas en desarrollo con potencial
productivo (como son Argentina y Uruguay, por ejemplo) lleven a
cabo un programa sostenido de inversién en el campo lechero, ya
que aunque'por sus caracteristicas pueden producir a bajos costos
relativos, guedan fuera del mercado por no poder competir con los
precios imperantes. Al mismo tiempo, y a causa de la misma baja
de los precios, los paises que abastecian al mercado de 1los
paises desarrolladcs han debido restringir sus exportaciones
- cuando no han quedado derechamente fuera del mercado. Como en
los ultimos afios las tres cuartas partes de las exportaciones de
productos lacteos han sido subvencionadas, Oceania, por ejemplo,
una de las regiones exportadoras que producia a bajo costo,
apenas ha podido mantener sus exportaciones a pesar de 1la
constante expansién del mercado mundial.

En cuanto a la oferta de productos lécteos, todas las
predicciones permiten esperar un crecimiento de la misma, auhque
probablemente a una tasa algo inferjor a la prevaleciente en
estos dltimos afios. Por otro lado, en lo que toca a los precios,
no se cree que la tendencia al alza exhibida por ellos en lo que
va corrido de 1989, se mantenga con el mismo ritmo, y se espera
mAs bien que llegaran a estabilizarse, sin perjuicio de que se
cobserven alzas coyunturales, que probablemente seran aprovechadas
por los paises productores para reducir sus existencias. En asuma,
todo parece indicar que el precio dominante en el mercado mundial
no sufrira grandes modificaciones.

_ En lo que respecta a los paises en desarrollo, es posible
concebir que el alza actual'de los precios internacionales y la
elevacién del precio de sostén en los paises desarrollados les
permitan poner en'_practica programas méas amplios de avance
tecnolégico ¥y productivo. En efecto, el aumento del precio de

sustentacién en los paises desarrollados constituye en la.

priactica un gravamen sobre su propia industria prOCeSadora, que
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utiliza obviamente a la leche como insumo, circunstancia que
podria aprovechar la industria procesadora de los paises en
desarrollo para ampliarse,' dados sus menores costos Yy 1la
posibilidad de competir en mejores condiciones.

Es posible que la suma de los acontecimientos recientes dé
una nueva configuracién al mercado mundial de productos léacteos.
Sin embargo, lo mds probable es que los principales paises
productores-exportadores esigan siendo 1loe que determinen en
definitiva dicha configuracién, aunque todavia no se pueden
percibir con claridad cuéles serin los demds elementos que la
constituyen, Jjuste porgque no enfrentamos un nuevo punto de
equilibrio sino un periodo de transicidén. Es por eso que resulta
dificil prever en este momento de qué modo se efectuara la
reinsercién de los paises en desarrollo en el mercado mundial.

Un estudio reciente de la FAO (FAO, 1988c) arrroja sin
enbargo algunas luces respecto del modo en gue América Latina
podria enfrentar la eveolucién actual del mercado lechero. El
hecho de que, segun las estimaciones de la FAOQ, los precios
vigentes en los mercados mundiales representaran sélc el 40% del
valor que alcanzarian los productos lacteos en un mercado
efectivamente 1libre, s=in duda atentaba en contra de las.
eventuales véntajas comparativas de paises de gran potencialidad
productiva como, por ejemplo, Argentina y Uruguay. Pero .la
depresién de los precios también afectd en otro sentideo a 1la
regién, porque obligé en general a los gobiernos de estos paises,
que se debatian en el dilema de importar a bajo precio o producir
internamente, a tomar costosas medidas tendientes a proteger 1la
industria nacional. Todo este cuadro podria experimentar
importantes modificaciones si se mantiene la tendencia al alza
que exhiben actualmente los precios internacionales. En efecto,
esa posibilidad no s6lo permitiria mejorar 1la posicién
competitiva de los paises de la regién en el terreno de las
exportaciones, especialmente en el caso de aguellos paises con
variacién natural para ello, sino también mejorar la posicién del
sector lacteoc de cada pais respecto de su mercado interno.
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Los estimulos a la produccién provenientes de estos dos
frentes podrian sin duda impulsar un importante crecimiento del
sector lechero de la regién, que se traduciria posteriormente en
una sustitucién parcial de 1las importaciones de productos
lacteos. Por otra parte, el fortalecimiento de los precios
internos constituiria una sefial para incrementar las inversiones
en el rubro e incorporar nuevas tecnologias en los procesos
productivos (Zegers, 1987).

Sin embargo, para aprovechar la oportunidad ofrecida por
los altos precios internacionales es indispensable que los
gobiernos adopten medidas concretas y eficaces para el
mejoramiento de las ventajas comparativas especialmente en 1los
paises de la cuenca del Rio de la Plata. Quiza sdlo con esas
medidas se pueda abrir paso a un proceso acelerado de cambio
tecnoldégico que permita elevar la productividad en condiciones
rentables. En esas nuevas condiciones de produccién vy
productividad la industria lechera se transformaria en una
actividad rentable incluso si, como se espera, los precios
tiendan a descender en el mediano plazo.

Notas

1. El sistema de cuotas es bastante engorroso y complejo; para

mayores detalles veaése, CEE: Milk, The Quota System, Green
~ Europe, No. 203, Bruselas, 1984. '

2. Se ha llegado a veces al extreme de gue los granjeros de 1la
CEE pagaran por las importaciones de forraje para sus vacas mas
de lo que podrian haber recibido en los mercados mundiales por la
leche que esos forrajes contribuyeron a producir. Es mas, no
s6lo no generaban excedentes como para cubrir el costo de los
insumos domésticos, sino que la CEE perdidé divisas., A la CEE le
hubiese ido mejor en general si algunos de los granjeros no
hubiesen trabajado en absoluto, e incluso si les hubieran pagado
para no trabajar.

3. Organizacién de la Naciones Unidas para la Agricultura y 1la

Alimentacién (FAQ), Situacidén y perspectivas de los productos
basicos, 1988-1989, Roma, 1989.
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